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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про регулювання лобістської діяльності в Україні»

(реєстр. № 7269 від 20.10.2010 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, у якому пропонується встановити правові та організаційні засади лобістської діяльності в Україні. 
Проект підготовлено із врахуванням загальних принципів регулювання лобістської діяльності, сформульованих у Рекомендаціях ПАРЄ 1908 (2010) «Лобіювання в демократичному суспільстві (Європейський кодекс поведінки при лобіюванні)»
 та положень однойменної доповіді пана Хосе Мендеса Боти (Doc. № 11937 від 5 червня 2009 року)
, яка стала основою для вироблення названих Рекомендацій. Позитивно оцінюючи цей факт, водночас, вважаємо за необхідне зазначити, що європейські стандарти в галузі регулювання лобістської діяльності на даний час не є абсолютно визначеними і знаходяться в процесі розроблення. Вищевказані загальні принципи лише окреслюють основоположні параметри, в межах яких повинен складатись механізм законодавчого регулювання у відповідній сфері. На їх базі Комітет Міністрів Ради Європи має підготувати Кодекс належної поведінки при лобіюванні. 
Слід враховувати, що покладення вищезазначених загальних принципів в основу законодавчого регулювання лобістської діяльності повинно супроводжуватись їх належною юридичною деталізацію (і, насамперед, процесуальним забезпеченням) з урахуванням особливостей вітчизняної правової системи. Однак у даному проекті засади та порядок здійснення лобістської діяльності дістали неповне і значною мірою суперечливе регулювання. З огляду на це виникають наступні зауваження до проекту:

1. Ефективне законодавче регулювання лобістської діяльності у вітчизняних умовах може бути здійснено виключно як елемент комплексного оновлення законодавства про правовий статус органів і посадових осіб публічної влади, побудованого на принципово новій концепції відносин між особою та суб’єктом владних повноважень. Запровадження законодавчого регулювання лобістської діяльності має бути змістовно пов’язано із системним вдосконаленням антикорупційного законодавства, встановленням якісно нових стандартів етики та поведінки публічних службовців, регулюванням дієвого механізму запобігання виникненню конфлікту інтересів, розширенням законодавчих гарантій участі населення у прийнятті рішень органами публічної влади насамперед на місцевому рівні (яку слід законодавчо розмежовувати із професійною лобістською діяльністю) тощо. 

На жаль, вдосконалення вітчизняного законодавства у сферах, пов’язаних із регулюванням правового статусу органів та посадових осіб публічної влади, відбувається безсистемно, ситуаційно та фрагментарно і не має в своїй основі єдиної філософії розвитку. Внаслідок цього прийняття нових та суттєве оновлення старих законодавчих актів з цієї тематики відбувається, як правило, не тільки без належного узгодження їх положень за змістом і редакцією, але й на принципово відмінних концептуальних засадах. Одним із найбільш значимих негативних наслідків цього є «недієвість» вітчизняного законодавства: норми пов’язаних між собою за предметом правового регулювання законодавчих актів погано діють в комплексі (а в деяких випадках взагалі не діють), продукуючи правовий нігілізм і негативне ставлення населення до правозастосовчих органів.  

Поданий проект також є прикладом випадку, коли правове регулювання конкретної вузької сфери суспільних відносин здійснюється механічно, без врахування більш широкого контексту та належного узгодження із законодавчими актами у суміжних сферах. Внаслідок цього проект, у разі його прийняття у пропонованому вигляді, дещо «випадатиме» з системи законодавства України і спричинятиме в процесі застосування низку проблем практичного характеру. Водночас відповідне законодавче регулювання матиме переважно формальний (декларативний) характер. Зазначені проблеми обумовлені, насамперед, такими недоліками:

1.1. У проекті не робиться спроб законодавчого обмеження діяльності «тіньових» (не зареєстрованих в установленому порядку) лобістів. Відповідне питання не вирішується ні в його тексті, ні в розділі V («Прикінцеві та перехідні положення») шляхом внесення змін до інших законодавчих актів. Чинне законодавство наразі також не встановлює механізмів запобігання здійсненню «тіньового» лобістського впливу, механізмів виявлення та притягнення до відповідальності незареєстрованих лобістів, які зменшували б привабливість та ефективність «тіньового» лобізму в порівнянні із легальним. Враховуючи те, що «тіньове» лобіювання в умовах вітчизняних реалій де-факто є значно ефективнішим за передбачене у проекті легальне, а його здійснення не пов’язане із необхідністю дотримання вимог законності, відкритості, підзвітності та виконанням численних процедурних формальностей, прийняття проекту навряд чи суттєво сприятиме виведенню вітчизняних лобістів з «тіні». 

Більшість фактичних прав, які надаються лобістам у статтях 25 – 29 проекту, вже встановлені чинним законодавством і в тому чи іншому обсязі можуть бути реалізовані фізичними та/або юридичними особами без набуття ними статусу лобіста
. Крім того, зміст та обсяг деяких прав лобістів у проекті належним чином не розкрито, а самі ці права не знайшли достатнього процесуального забезпечення і не знаходяться у системному зв’язку з відповідними обов’язками органів публічної влади та їх посадових осіб (про що більш детально буде сказано нижче). 

Зазначені недоліки ставлять під сумнів саму необхідність прийняття проекту в пропонованому вигляді, оскільки надають законній лобістській діяльності переважно формального характеру (створюють зовнішню видимість регулювання законної лобістської діяльності без належного нормативно-правового забезпечення останньої). В таких умовах набуття статусу зареєстрованого лобіста може використовуватись особою насамперед як прикриття для здійснення «тіньового» лобіювання. Вимоги проекту щодо відкритості, законності та підзвітності лобістської діяльності, так само як і встановлені у його тексті механізми контролю за діяльністю зареєстрованих лобістів сформульовані занадто загально (див. статтю 8, частину другу статті 20, статті 30, 31, 33 – 35 тощо). Без суттєвого доповнення, деталізації та процесуального забезпечення
 вони не зможуть стати ефективними запобіжниками на шляху здійснення останніми як «тіньової» лобістської діяльності (під «прикриттям» законної), так і корупційних правопорушень. Існує багато способів, за допомогою яких зареєстрований лобіст зможе «обійти» вимоги проекту і, наприклад, представляти інтереси замовника, з яким не укладено договір про надання лобістських послуг, або укладати із замовником «фіктивний» договір (в якому вказуватиметься не справжня мета лобіювання) і в подальшому лобіювати інтереси замовника, не зафіксовані у договорі (в тому числі, за допомогою здійснення лобістського впливу у незаконний спосіб). Можливість ефективного виявлення та припинення відповідних порушень за умови встановлення абстрактних правил щодо контролю за законністю лобістської діяльності (див., наприклад, пункт 3 частини першої статті 34) викликає обґрунтовані сумніви (особливо у випадку, коли діяльність подібного роду є вигідною для замовника лобістських послуг, самого лобіста та посадової особи, з якою відбувається лобістський контакт).  

1.2. Основним і найбільш ефективним інструментом «тіньового» лобіювання в Україні є корупційні діяння. Передбачені у проекті форми, методи і засоби здійснення законного лобістського впливу де-факто не можуть конкурувати за ефективністю з корупційними схемами. Виходячи з цього законодавче регулювання лобістської діяльності повинно здійснюватись в єдиному контексті з комплексним вдосконаленням антикорупційного законодавства. Без суттєвого зменшення рівня корупції в органах публічної влади легальне лобіювання не зможе стати реальною альтернативою «тіньовому». Однак внесення даного проекту не супроводжується законодавчими пропозиціями щодо запровадження необхідних для ефективної реалізації його положень антикорупційних обмежень.  

1.3. Законодавче регулювання лобістської діяльності повинно мати комплексний системний характер, а тому не може обмежуватись виключно прийняттям спеціального закону у відповідній сфері. Окрім змін до антикорупційного законодавства, про які вже йшлося вище, прийняття поданого проекту повинно супроводжуватись також змінами до законодавства про статус осіб, які займають виборні посади, та статус органів публічної влади щодо обов’язків відповідних органів та посадових осіб у відносинах із лобістами (визначених у проекті лише в загальному вигляді
), процесуальних механізмів здійснення лобіювання у відповідних органах, збільшення відкритості органів публічної влади та їх посадових осіб (у тому числі з метою більш ефективного громадського контролю за лобістською діяльністю у цих органах), встановлення відповідальності за порушення законодавства у сфері регулювання лобістської діяльності
 тощо.

Для прикладу можна відзначити, що встановлений у проекті загальний порядок здійснення лобіювання не повною мірою розрахований на специфіку законотворчого процесу, а перелічені у статті 25 особливості «участі лобістів у роботі Верховної Ради України» є дуже загальними. Виходячи з цього, у наведеному контексті положення проекту не тільки потребують суттєвої деталізації, але і повинні забезпечуватись внесенням відповідних змін до Регламенту Верховної Ради України, затвердженого Законом України від 10 лютого 2010 року № 1861-VI (далі – Регламент Верховної ради України), законів України «Про статус народного депутата України», «Про комітети Верховної Ради України» тощо
. Однак, всупереч вимогам частини восьмої статті 90 Регламенту Верховної Ради України, відповідних змін до законодавчих актів не пропонується ні в розділі V («Прикінцеві та перехідні положення»), ні в одночасно внесеному законопроекті.  

2. Попри зроблені у проекті спроби належним чином розкрити політико-правову природу лобізму та встановити детальний порядок здійснення лобістської діяльності, системний аналіз його положень не дає можливості з’ясувати чіткий зміст та обсяг лобіювання, форми та методи здійснення лобістської діяльності, що неодмінно спричинятиме виникнення суттєвих проблем під час практичної реалізації відповідних норм. Зокрема:

2.1. У статті 2 проекту нечітко окреслена сфера його дії. Фактична сфера дії проекту є ширшою, ніж зазначено у частині першій цієї статті. Дія проекту поширюється, окрім перелічених у цій статті випадків, на відносини, які виникають у зв’язку із набуттям та втратою особою статусу лобіста, а також з державним обліком лобістів (адже ці відносини не виникають «під час розробки та прийняття нормативно-правових актів» органами публічної влади та їх посадовими особами). Крім того, дію проекту слід поширювати не на відносини, «що виникають між лобістами та замовниками під час надання лобістських послуг», а на відносити, які виникають між цими суб’єктами у зв’язку із наданням лобістських послуг (останнім формулюванням охоплюється укладання договору про надання лобістських послуг і звітність лобіста перед замовником після фактичного завершення надання лобістських послуг). 

У частині другій цієї статті не міститься вичерпного переліку відносин, на які не поширюється дія законопроекту. Окрім перелічених у ній випадків дія проекту також не повинна поширюватись на: індивідуальні або колективні звернення громадян до органів публічної влади із пропозиціями, заявами або скаргами та інші встановлені законом механізми участі громадян у прийнятті рішень органами публічної влади всіх рівнів; діяльність органів самоорганізації населення, професійних спілок, об’єднань співвласників багатоквартирних будинків та інших суб’єктів, які відповідно до закону можуть захищати права та/або представляти законні інтереси громадян в органах публічної влади
 (за винятком випадків, коли останні здійснюють таку діяльність за допомогою професійних лобістів). Крім того, у положеннях цієї частини не враховано, що політичні партії та громадські організації можуть захищати в органах публічної влади не тільки свої законні інтереси (або законні інтереси своїх членів), але й права та інтереси інших осіб.  

2.2. Потребують уточнення положення статті 5 проекту щодо мети лобіювання. «Законний вплив на прийняття нормативно-правових актів» є змістом (суттю) лобіювання, а не його метою.

2.3. У статті 9 проекту поверхово та суперечливо вирішуються питання щодо обмеження предмету лобіювання. Уміщений до частини першої цієї статті припис потребує виключення. Замість нього слід передбачити, що предметом лобіювання не можуть бути правові акти, які не мають нормативно-правового характеру
. 

У розвиток положень статті 22 Конституції України слід заборонити лобіювання, спрямоване на скасування або звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод
. 

Викликає обґрунтовані сумніви фактичний дозвіл здійснення лобіювання (у тому числі, на замовлення іноземних суб’єктів) у сфері зовнішніх зносин і зовнішньоекономічної діяльності України. Адже мета лобіювання у цьому випадку може бути несумісною з державними інтересами України та навіть бути спрямованою на заподіяння шкоди останнім, а замовниками лобіювання у зазначених сферах можуть виступати суб’єкти, які прямо або опосередковано діють в інтересах інших держав. 

Уточнення та деталізації вимагають надто загальні за змістом положення проекту, відповідно до яких нормативно-правові акти, що регулюють суспільні відносини у сферах національної безпеки та оборони, не є предметом лобіювання та надання інших лобістських послуг. Слід враховувати, що окремі питання національної безпеки (наприклад, в екологічній, економічній, інформаційній сферах) можуть регулюватись галузевими законодавчими актами, які за своїм предметом правового регулювання формально не є законами у сфері національної безпеки, але  тією чи іншою мірою стосуються національної безпеки. Таким чином, у процесі застосування вони можуть супроводжуватись як необґрунтованим звуженням предмету лобіювання (що призводитиме до його часткової «тінізації»), так і фактичною легалізацією неправомірного по суті втручання лобістів у сферу національної безпеки. Довільне трактування терміну «оборона» в контексті цитованих вимог проекту також може призвести до негативних наслідків. 

Досить дискусійним є питання щодо дозволу/заборони здійснення лобіювання у деяких інших сферах суспільних відносин, обмеження обсягу такого лобіювання за предметом та колом замовників. Наприклад, необмежений дозвіл на здійснення лобіювання в бюджетній та податковій сфері потребує всебічного вивчення із застосуванням зважених підходів. Натомість, повна та остаточна заборона лобіювання у сфері територіального устрою (враховуючи те, що предметом лобіювання у даному випадку є нормативно-правове регулювання відносин у цій сфері, а не прийняття конкретних рішень з питань територіального устрою) викликає сумніви. Право «іноземних суб’єктів» виступати замовниками лобістських послуг обмежується у проекті лише щодо сфери земельних відносин (абзац п’ятий частини четвертої), однак таке обмеження є явно недостатнім. Право виступати замовником лобістських послуг має бути обмежене не тільки для органів державної влади (у даному контексті доречніше було б використати термін «державні органи») та органів місцевого самоврядування, але і для їх посадових осіб.  

2.4. Текст проекту не дає повного уявлення про зміст та обсяг лобістських послуг, форми і методи лобіювання, права лобістів в органах публічної влади. Натомість, низка положень проекту передбачають право лобістів вчиняти «інші не заборонені законодавством дії» (пункт 6 частини першої та пункт 5 частини другої статті 23;  абзац дев’ятий частини другої статті 25; абзац восьмий частини другої статті 26;  абзац дев’ятий частини другої статті 27; абзац дев’ятий частини другої статті 28; восьмий частини другої статті 29). З уміщеної до пункту 8 статті 1 проекту дефініції методів лобіювання також випливає, що під останніми розуміється «сукупність прийомів та засобів, які здійснюються у межах і у спосіб, не заборонені чинним законодавством». Застосування такого підходу не може бути підтримане з кількох причин. 

По-перше, правам лобістів в органах публічної влади мають відповідати певні обов’язки зазначених органів та їх посадових осіб. Однак належне законодавче регулювання цих обов’язків є неможливим без встановлення чіткого обсягу прав лобістів. На відміну від цивільного права, побудованого на принципі дозвільного цивільно-правового регулювання, публічне право виходить з принципу «заборонено все, що не дозволено (законом)». Даний принцип знайшов відображення у частині другій статті 19 Конституції України, відповідно до якої органи державної влади та органи місцевого самоврядування, а також їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України.

По-друге, посилання на «інші незаборонені законодавством дії» може трактуватись як опосередкована вказівка на можливість додаткового обмеження прав лобістів на рівні підзаконних актів, оскільки терміном «законодавство» (в його широкому значенні) охоплюються, серед іншого, підзаконні акти парламенту, глави держави, уряду тощо
.  

По-третє, вимоги щодо недопущення зловживання лобіюванням сформульовані у проекті досить абстрактно (стаття 10), що з урахуванням нечіткості визначення прав лобістів може призвести до виникнення численних конфліктних ситуацій між лобістами та посадовими особами органів публічної влади. 

У вищенаведеному контексті вважаємо, що права та обов’язки лобістів, а також опис лобістських послуг, форм і методів лобіювання мають бути максимально повно визначені у Законі, проект якого розглядається. Водночас, виходячи з того, що вичерпне регулювання названих питань у межах даного проекту є неможливим, у всіх перелічених вище випадках варто посилатися на закони України, а не «законодавство». 

2.5. Положення проекту (пункт 7 статті 1; частина перша статті 23) відносять до лобістських послуг дії, опосередковано пов’язані із лобіюванням: розробку проектів нормативно-правових актів; підготовку аналітичних та інших матеріалів; проведення соціологічних досліджень; розміщення в ЗМІ коментарів фахівців, результатів досліджень, опитувань, аналітичних матеріалів тощо. Оскільки відповідно до дефініції лобістських послуг (пункт 7 статті 1) під останніми розуміється виключно діяльність лобіста, яка включає в себе лобіювання та інші заходи (у тому числі, вищезазначені), з тексту проекту складається помилкове враження, що перелічені послуги начебто можуть надаватись на професійній основі виключно зареєстрованими лобістами у відповідності до договору про надання лобістських послуг (або іншими особами на замовлення зареєстрованих лобістів)
. Це підтверджується і деякими іншими положеннями проекту. Наприклад, за змістом уміщеного до пункту 5 статті 1 визначення терміну «лобістська діяльність» будь-яка підприємницька діяльність з надання лобістських послуг (найбільш повний перелік яких встановлюється частиною першою статті 23) є лобістською, а отже, за логікою проекту, повинна здійснюватись виключно лобістами.

Наведений підхід є неприйнятним, оскільки концептуально не розмежовує діяльність лобістів із діяльністю політтехнологів, соціологів, фахівців по зв’язкам із громадськістю, юристів, які також можуть надавати на професійній основі окремі з перелічених вище послуг і при цьому не займатись безпосередньо лобіюванням, а отже їх діяльність не повинна підпадати під положення даного проекту.

2.6. У проекті формально вирішене питання щодо обов’язків органів публічної влади та їх посадових осіб у відносинах із акредитованими лобістами (див., наприклад, частини другу та третю статті 24), що неодмінно створюватиме труднощі у процесі здійснення лобістської діяльності. Крім того, зміст окремих прав лобістів не супроводжується встановленням процесуальних гарантій реалізації цих прав та відповідних обов’язків органів публічної влади/їх посадових осіб. 

За найбільш яскравий приклад цього можуть слугувати положення пункту 3 частини першої статті 7 проекту, які визначають «залучення лобістів до процесу розробки нормативно-правових актів органів державної влади та органів місцевого самоврядування» як одну з гарантій лобістської діяльності, та положення пункту 7 частини першої статті 20 щодо загального права лобістів «брати участь у розробленні проектів нормативно-правових актів, що приймаються визначеними цим Законом органами державної влади та місцевого самоврядування»
. У розвиток цитованих приписів проект мав би встановлювати загальний порядок та строки реалізації цього права в кожному з визначених частиною першою статті 4 органів публічної влади, обов’язки вказаних органів щодо забезпечення цього права тощо. Однак, як випливає з подальших положень проекту, назване право може бути реалізоване лише ситуаційно і лише в органах виконавчої влади – шляхом залучення лобістів до складу консультативно-дорадчих органів при Кабінеті Міністрів України, міністерствах та інших центральних органах виконавчої влади або міжвідомчих робочих груп (абзац шостий частини другої статті 27; абзац сьомий частини другої статті 28). За логікою проекту порядок залучення лобістів до роботи у вищезазначених органах, очевидно, повинен визначатись актами Кабінету Міністрів України та прийнятими у їх розвиток актами центральних органів виконавчої влади
. 

3. У тексті проекту міститься значна кількість редакційних та змістовних недоліків, прогалин у законодавчому регулюванні окремих питань, пов’язаних із здійсненням лобістської діяльності, неузгодженостей із чинними законодавчими актами тощо. Потреби у наведенні їх вичерпного переліку у даному висновку, на нашу думку, немає. Водночас, вважаємо за необхідне навести окремі показові приклади: 

3.1. Не відповідає дійсності уміщене до статті 3 проекту посилання на Конституцію України. Остання не регулює суспільні відносини у сфері лобіювання (принаймні, у розумінні терміну «лобіювання», закладеному в концепцію даного проекту).

3.2. Викликає заперечення віднесення Адміністрації Президента України до органів державної влади (частина перша статті 4), законодавче закріплення за нею самостійних повноважень (абзац третій частини другої статті 17), а також законодавче регулювання окремих питань правового статусу цього органу та інших допоміжних органів і служб, які створюються Президентом України для здійснення своїх повноважень, в контексті предмету правового регулювання даного проекту (абзац третій частини другої статті 17; стаття 26). Відповідно до пункту 28 частини першої статті 106 Конституції України створення у межах коштів, передбачених у Державному бюджеті України, вищезазначених органів і служб віднесене до виключної компетенції глави держави, що обумовлює повноваження останнього регулювати їх правовий статус і, в тому числі, повноваження власними актами. Натомість, часткове регулювання їх правового статусу на законодавчому рівні містить ознаки невідповідності конституційним вимогам. У даному контексті варто також згадати правову позицію Конституційного Суду України, який у пункті 2 мотивувальної частини свого рішення  від 2 березня 1999 року № 2-рп/99 зазначив, що законами України можуть регулюватися питання «вирішення яких відповідно до Конституції України не належить до повноважень інших органів державної влади або органів місцевого самоврядування».

3.4. Перелік органів публічної влади, щодо діяльності яких може здійснюватись лобіювання (частина перша статті 4), варто доповнити місцевими державними адміністраціями. Натомість, положення частини третьої статті 9 слід замінити приписом про те, що лобістська діяльність у будь-яких органах публічної влади, окрім перелічених у частині першій статті 4 проекту, забороняється. Частину першу статті 25 слід доповнити приписом про те, що лобістський вплив також може здійснюватись на тимчасові спеціальні комісії (у випадку, якщо останні відповідно до частини другої статті 89 Конституції України та частини першої статті 85 Регламенту Верховної Ради України створено для підготовки і доопрацювання проектів законів).

3.5. Уміщений до пункту 9 частини п’ятої статті 11 припис щодо строку позбавлення особи права займатися лобістською діяльністю у судовому порядку виходить за межі предмету правового регулювання даного проекту. Позбавлення права обіймати певні посади або займатися певною діяльністю є одним з видів кримінального покарання (статті 51 і 55 Кримінального кодексу України), яке відповідно до частини третьої статті 3 КК України  повинно регулюватись виключно цим Кодексом. 

3.6. За змістом частини шостої статті 13 на Свідоцтві про право на зайняття лобістською діяльністю ставляться відмітки про внесення змін до відомостей, що містяться в Реєстрі лобістів України. У контексті змістовного зв’язку із положеннями частини третьої цієї статті це означає, що на Свідоцтві, серед іншого, мають проставлятись відповідні відмітки щодо: інформації стосовно укладених договорів про надання лобістських послуг, державних органів, щодо яких було здійснено лобіювання, обсягу отриманих та витрачених лобістом коштів у відповідних звітних періодах
, відомостей про осіб, які будуть здійснювати лобіювання від імені юридичної особи-лобіста тощо. Однак, Свідоцтво навряд чи пристосоване для розміщення на ньому такої кількості відміток.    

3.7. У статті 18 проекту не встановлені юридичні наслідки відмови в акредитації лобіста в органі публічної влади або її продовженні. Оскільки єдиною підставою для відмови в акредитації є неподання або неналежне оформлення документів, передбачених частиною третьою статті 17, у проекті слід було б принаймні передбачати можливість повторного подання відповідних документів. 

3.8. Не можна вважати задовільними положення проекту стосовно юридичної відповідальності лобістів. 

Наприклад, у ч.2 ст. 38 проекту перелічені альтернативні санкції, які можуть бути застосовані «у разі порушення лобістами вимог цього Закону». З наведеного випливає, що кожна з цих санкцій може бути застосована за будь-яке правопорушення незалежно від ступеня шкідливості чи суспільної небезпеки та його наслідків. Тим самим створюються умови для застосування неадекватних правопорушенню заходів відповідальності. Крім того, незважаючи на те, що процесуальна забезпеченість є одним із основних принципів юридичної відповідальності, у положеннях проекту практично відсутні правила притягнення лобістів до відповідальності. 

Таким чином, існує необхідність приведення вказаних положень проекту у відповідність з принципом юридичної визначеності, що дозволяло б з’ясовувати з їх тексту, яка саме поведінка лобістів тягне за собою застосування тих чи інших санкцій, та розуміти процедуру розгляду справ про юридичну відповідальність лобістів.  

3.9. У проекті лобісту цілком слушно забороняється одночасно лобіювати протилежні інтереси різних осіб (частина п’ята статті 20), однак  можливість ефективної практичної реалізації цієї вимоги за умови відсутності належних процесуальних механізмів викликає сумніви. Крім того, вироблення у законодавстві чітких критеріїв віднесення тих чи інших інтересів до «протилежних» навряд чи є можливим. З огляду на це, на наш погляд, слід встановити заборону щодо одночасного надання лобістом лобістських послуг з одного і того ж питання більш ніж одному замовнику. 

3.10. Досить дискусійним є уміщений до пункту 4 частини першої статті 22 припис, за змістом якого кількість лобістів, з якими замовник може одночасно укласти договори про надання лобістських послуг з одного і того ж питання, фактично не обмежується. В процесі практичної реалізації ця вимога може виявитись нераціональною та супроводжуватись виникненням суттєвих труднощів. Наприклад, не можна виключати ймовірність укладення замовником договорів про надання лобістських послуг із всіма лобістами, акредитованими в конкретному органі публічної влади (або більшістю з них), що відповідно до частини п’ятої статті 20 обмежуватиме можливість інших осіб (чиї інтереси є протилежними) виступати замовниками лобістських послуг з цього питання. Виникнення подібної ситуації, з одного боку, призводитиме до здійснення масштабного одностороннього впливу на відповідний орган, а з іншого – змушуватиме інших потенційних замовників лобістських послуг звертатися до «тіньових» лобістів.    

3.11. Звертає на себе увагу багаторазове повторення у тексті проекту формулювань ідентичного змісту щодо фактичних прав лобістів у різних органах публічної влади (статті 25 – 29), яке суттєво збільшує його обсяг. Цілком очевидно, що повторення відповідних формулювань щодо кожного випадку, якого вони стосуються, не є необхідним. На наш погляд, всі відповідні питання (включаючи встановлення особливостей лобістської діяльності в конкретних органах публічної влади) можуть бути вирішені в межах статті 20 проекту. 

3.12. Текст проекту потребує комплексного узгодження з чинними законодавчими  актами як за редакцією, так і за змістом. Не зупиняючись окремо на всіх відповідних недоліках (про деякі з них вже йшлося вище), наведемо як приклад частину другу статті 25.

В абзаці другому частини другої цієї статті йдеться про право лобіста розповсюджувати серед парламентарів пропозиції щодо «скасування чинних законів України». Відповідний припис не узгоджується із вимогами частини другої статті 48 Регламенту Верховної Ради України, відповідно до якої закони, що набрали чинності, скасуванню парламентом не підлягають, однак можуть бути визнані законодавчим органом такими, що втратили чинність. Слід уточнити, які саме «слухання» маються на увазі в абзаці шостому цієї ж частини вказаної статті, оскільки лобісти об’єктивно не є суб’єктами ініціювання парламентських слухань та/або слухань в комітетах. В абзаці восьмому частини другої цієї ж статті мова повинна йти про запрошення парламентського комітету, а не особисте запрошення голови цього комітету (з цього приводу див., наприклад, частину сьому статті 29, частину першу статті 46, статтю 48 Закону України «Про комітети Верховної Ради України»). 

4. Як вже зазначалось вище, реалізація положень проекту потребуватиме внесення змін до інших законодавчих актів, однак всупереч частині восьмій статті 90 Регламенту ці зміни не викладені у розділі «Перехідні положення» проекту або в одночасно внесеному законопроекті. Перелік законів та інших НПА, прийняття або перегляд яких потрібно здійснити для реалізації положень проекту (в разі його прийняття), до останнього також не додається.

Реалізація положень проекту потребуватиме додаткових видатків з Державного бюджету України, про що зазначається у пояснювальній записці до нього. Однак всупереч вимогам частини першої статті 27 Бюджетного кодексу України та частини третьої статті 91 Регламенту розрахунку розміру відповідних витрат до проекту не додається.

5. Зауваження Головного управління щодо змісту і форми викладення пропонованого проекту не вичерпуються вищенаведеними. Однак, з огляду на зміст та обсяг викладеного вище вважаємо недоцільним наводити подальші зауваження. Наявні у проекті змістовні та редакційні недоліки, на наш погляд, роблять його непридатним для практичного застосування. Текст проекту потребує концептуального переосмислення та комплексної переробки. Водночас, усі слушні положення даного проекту можуть бути використані у подальшій законопроектній роботі з відповідної тематики. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання суб’єкту права законодавчої ініціативи.
Керівник Головного управління                                   В. І. Борденюк

Вик.: К. О. Чайковський 

� Див. текст Рекомендацій (англійською мовою) на офіційному веб-сайті ПАРЄ: � HYPERLINK "http://assembly.coe.int/Mainf.asp?link=/Documents/AdoptedText/ta10/EREC1908.htm" ��http://assembly.coe.int/Mainf.asp?link=/Documents/AdoptedText/ta10/EREC1908.htm�.


� Див. текст доповіді (англійською мовою) на офіційному веб-сайті ПАРЄ: � HYPERLINK "http://assembly.coe.int/Main.asp?link=/Documents/WorkingDocs/Doc09/EDOC11937.htm" ��http://assembly.coe.int/Main.asp?link=/Documents/WorkingDocs/Doc09/EDOC11937.htm� 


� Йдеться, наприклад, про право на звернення до органу публічної влади та/або його посадової особи із пропозицією, заявою або скаргою; право на прийом посадовими особами органу публічної влади у встановленому законодавством порядку; право бути присутнім на засіданні органу публічної влади (його структурного підрозділу) на запрошення визначеної законодавством посадової особи; право на внесення правотворчої пропозиції тощо. Права щодо організації публічних заходів (семінарів, конференцій, круглих столів) та запрошення на них посадових осіб (що, однак, не кореспондує обов’язку останніх їх відвідувати), надання органам публічної влади/їх посадовим особам (наприклад, шляхом надсилання поштою) результатів досліджень, аналітичних та інших матеріалів також не обмежуються законом. 


� Яке значною мірою має бути предметом законодавчого регулювання, а не вирішуватись на рівні підзаконних актів Кабінету Міністрів України, органу реєстрації лобістів та органів публічної влади, в яких вони акредитовані. Ідея щодо перенесення основного нормативно-правового навантаження у сфері регулювання лобістської діяльності на підзаконний рівень ймовірно була запозичена з законодавства деяких держав Європи. Однак, використання такого підходу є нехарактерним для вітчизняної правової системи і в умовах сучасних українських політико-правових реалій може виявитись не тільки неефективним, але й шкідливим. 


� Див. частини другу та третю статті 24. 


� Питання відповідальності за порушення законодавства у названій сфері є предметом статті 38 проекту, в якій, серед іншого, йдеться про можливість притягнення винних осіб до адміністративної та кримінальної відповідальності. Тим не менш, цитовані новели не забезпечуються внесенням необхідних для їх реалізації змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення та Кримінального кодексу України.  


� Нагадаємо, що відповідно до частини шостої статті 89 та пункту 21 частини першої статті 92 Конституції України організація і порядок діяльності Верховної Ради України, її комітетів та тимчасових комісій, а також статус народного депутата України встановлюються виключно законом.  


� Відповідні повноваження перелічених суб’єктів встановлюються у пункті 1 частини першої статті 14 Закону України «Про органи самоорганізації населення», статті 19 Закону України «Про професійні спілки, їх права та гарантії діяльності», абзаці п’ятнадцятому статті 16 Закону України «Про об’єднання співвласників багатоквартирного будинку» тощо. 


� Важко однозначно з’ясувати, що саме у цій частині мається на увазі під «нормативно-правовими актами індивідуальної дії». Адже, під нормами права (які є змістом нормативно-правового акту) зазвичай розуміються формально обов’язкові правила поведінки, адресовані колу неперсоніфікованих суб’єктів і призначені для тривалого неодноразового застосування. 


� Припис подібного змісту включено до статті 7 проекту, однак, по-перше, він невдало сформульований («ведення лобістської діяльності не може бути підставою для будь-якого обмеження прав і свобод») і, по-друге, він явно не належить до предмету цієї статті (гарантії здійснення лобістської діяльності). 


� Щодо офіційного тлумачення терміну «законодавство» див. рішення Конституційного Суду України від 9 липня 1998 року № 12-рп/98.


� Можливість залучення лобістом третіх осіб до надання лобістських послуг (за виключенням організації лобістських контактів) передбачена частиною шостою статті 21 проекту. У цьому випадку лобіст особисто несе відповідальність перед замовником за діяльність цих осіб. 


� Аналогічні дії визначаються пунктом 2 частини другої статті 23 проекту як одна з форм лобіювання. 


� При цьому, досить складно уявити, в який спосіб у даному випадку забезпечуватиметься гарантований у статті 6 проекту принцип рівноправності лобістів (адже, наприклад, в уряді їх може бути акредитовано декілька десятків, а то і сотень).  


� Згідно із статтею 30 зазначені звіти подаються лобістом щоквартально.
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